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TENDENCIAS Y POLITICAS EN ld:ATERIA DE URB.ANIZACION Y 
DESARROLLO URBANO EN ESPAÑA. 
l. Situación y tendencias de la urban~zaciÓn en relación con los problernas 
sociales, económicos y a1nbientales. 
Datos generales: Superficie del país: 504, 750 Km2. 
Población total: 33. 956. 000 habitantes. 
Indice de crecimiento demográfico: l' 05% anual. 
Población activa: 12. 700. 000 habitantes (37' 5% del 1Dtal) 
Población urbana: 18. 652. 000 habitantes (referida a ci~ 
dades de mas de 20. 000 habitantes). 
Indice de c1·ecimiento demográfico urbano: 3 1 4% anual. 
Porcentaje de población urbana: 55 1 3% del total. 
Incremento de la población urbana entre 1950 y 1960: 
7. 500. 000 habitantes. 
Población urbana esperada para el afio 2000: 35. 176. 000 
habitantes. 
Población total esperada para el año 2000: 45. 500. 000 
habitantes. 
Estos datos 1nuestran el rápido proceso de crecimiento urbano 
que sigue el pa{ s, co~ paraJelo despoblamiento rural. Conviene añadir " 
que este crecirn.iento dista mucho de ser homogéneo. De las cincuenta. -
provincias en que se divide el territo-~io nacional, veintitrés de ellas han 
visto disminuir su población entre 1960 y 1970. 
Los importantes movilnientos migratorios internos de los Últi-
mos veinte afias se han producido funda.mentalmente del centro a la peri~ 
feria, de lae áreas rurales a las ciudades y de toda la nación a las gran 
des áreas rnetropolitanas. Puede calcularse que entre 1960 y 1970, han:--
cambia.do de lugar de i--·esidencia mas de 3. 000, 000 de personas, siendo -
las grandes ciudades los centros receptores. 
Las previsiones indican que estos movimientos han de continuar 
a ritmo rápido en los próximos años y que en 1980 el 47% de la pobla--
. ciÓn total residirá en ocho provincias (Alicante, Barcelona, La Coruña, 
Madrid, Oviedo, Sevilla, Val.encia y Vizcaya)' que representan el 13% de 
la superficie del pa{s. 
Existen cuatro ciudades de mas de 500. 000 habitantes (Madrid: 
3 millones; Barcelona.: 1'9 millones; Valencia y Sevilla, 0 1 5 millones). 
Otras cuatro tienen poblaciones comprendidas entre 250. 000 y 500. 000 -
habitantes (Zaragoza, Málaga, Bilbao y Murcia). Se puede decir que la -
rnayor parte de las aglomeraciones urbanas se situan a lo largo del lito-
ral, aunque evidentemente existen excepciones, especialnJe nte el caso de 
Madrid. El reparto de la población sobre el territorio es pués muy desi 
gual, siendo en conjunto también desigual el reparto geografico del nivel 
económico y social, que es rnas elevado en la. población' urbarn::i, En las .p.r9-
vincias n1as desarrolladas, la renta por aEialariado es dos veces y rr1edia -
mas elevada que en las m.enos desarrolladas. La población activa abandon::t. 
el modo de vida agrícola. para pasar se a actividades industriales y tercia~ 
rias. Se calculaqtfe mas de 100. 000 personas abandonan anualm_ente el sec-
tor agrícola. i 
España tiene pués planteados importantes problemas sociales y -~ · 
económicos de desequilibrio regional, que se explican geográfica e históri-
camente por las altas diferencias de potencial natural básico entre las di-·-· 
versas regiones, las cuales, adernás, tienen tarnbien dificultades geografi-
cas de interconexión. Estos problemas se han agravado en los Últirnos ve~1 
te años por la intensidad de los movirnientos m.igratorios produciendose fe~ 
nÓmer.1.os de congestión en las grandes concentraciones urbano-industriales. 
Por ello, la repercusión de este proceso sobre las ciudades españolas ha -· 
sido .grave en cuanto a su estructura y fisonom(a, que Sf~ carctcterizan, en 
general, por la compactación de las partes centrales y el desorden perife-
rico, con notable amnento especulativo del precio del suelo y deficits de -
infraestructra y equipo social, siendo especialmente graves los problen1as 
_de circulación generados por el considerable aurn.ento del parque autorriovil, 
que se ha cuadruplicado entre 1960 y 1970. 
Otro problema importante, directamente relacionado con los ante 
riores, es el originado por la eno.rrne afluencia turística extranjera (trein-: 
ta y dos millones y meqio de visitantes en 1972), y la creciente d_emanda -
nacional de movilidad vacacional y de segunda vivienda. Esto ha dado iugar 
a importantes procesos de invasión del >espacio rural, rea.liza.dos frecuente-
n1ente de forrna desordenada, con la correspondiente degradación del paisa-
je y del medio ambiente natural. 
2, Políticas y estrategias de urbanización y desarrollo urbano. 
Para hacer frente a los problemas que brevemente se acaban de 
señalar, se ha planteado en España una estrategia nacional que incluye una 
serie de acciones de política económica, cuyo propósito es equilibrar el d~ 
sarTollo sin frenar el alto ritmo de crecimiento del producto nacional b:ru-
to y la vitalidad de las áreas mas dinámicas con alto grado de industriali ~ 
zaciÓn. Es preciso señalar que, a pesar de los esfuerzos que se vienen --
r.ealizando, de las mejoras introducidas en los Último.s años y de la impor~ 
tanda creciente que se le concede, el sistema español de planificación na-
cional no está aún tan desarrollado como en otros paises europeos. Una 
cierta inmadurez de las técnicas, la falta de fundamentos metodológicos, 
una inadecuada organización de las funciones y de la coordinación de los -
distintos organismos de la Administración que tienen repa~tidas las compe-
tencias y cuyas acciones inciden sobre el. territorio desde sus respectivos 
sectores, la falta de recursos de la AdministraciÓr.1. Local, son algunos de 
los obstáculos instúucionales que inevitablemente dificultan la tarea. 
Esto obliga, al examinar las polí.ticas y estrategias de urbaniza-
ción y la forma y los instrurnentos con que es abordado el control del de- -
sarrollo urbano, a considerar separadamente los aspectos de aquella estra 
tegia nacional cuyos efectos son mas influyentes: la política de de·sarroll:;~ 
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regional y la polÚica urbanistica. 
La polÚica de desarrollo regional consiste en una arnplia va.rie -
dad de programas parciales de agricultura, industria, obras públicas, etc 
que afectan a regiones con estructuras 3conÓmicas inadecuadas, tanto agri 
colas corno industriales que producen problernas de paro y de crnigr.aciÓn. 
l ,;, 1 / . d . ,, La po. bca ur Janrntica com.pren e por una parte una acc1on gene 
ral de planearrliento físico para prever y controlar el crecinüento de las-
ciudades y por otra parte acciones especÚicas de preparación de suelo ur 
banizado,. para vi venda o industria, bién al servicio de la polÚica de de-: 
sarrollo regional o bién en atenci6n a las necesidades de las áreas urba~ 
nas mas dinárni ca s. 
Se expondrán a continuación las principales caracteristicas y e~ 
periencias de ambas polÚic2.s. Para ello parece necesario hacer previa- -
mente unas referencias al proceso histórico. 
2. 1. Antecedentes y configuración del pr0ceso de planificación. 
En España existe planean-liento urbanistico desde inu cho tiempo ~­
antes que planificación económica. Durante los añoEt 40 se formalizó, con 
. ,, 
expres1on en planes concretos de ciudades españolas, un proceso de defi 
niciÓn y metodologia, incorporando la (distinción entre Plan General (visi6n 
normativa de conjunto con apoyo en la1 zonificación co1no clave conceptual) 
. y Planes Parciales (referidos a sectores individualizados con precisión de 
tratamiento hasta llegar a la configuración formal de la edificación). Este 
proceso alcanza su definitiva for1nulaciÓn e institucionalización en la "Ley 
sobx·e Régimen del Suelo y Ordenación Urbana" de 19 56. 
El objeto de esta Ley es la 11 oTdenaci6n urbanlstica" de todo el 
territorio nacional, considerando el planeamiento corno base necesaria y.-
fundamental para la inisrna. 
Para ello la Ley establece una jerarquizada serie de pla.nes que 
van desde el Plan Nacional de Urbanismo hasta los Planes Parcíales, así 
como el complejo mecanismo de regulación del régimen jurídico del suelo, 
encaminado a asegurar la utilbaciÓn del mismo conforme a la "función so 
cial de la propiedad 11 • 
En la concepción de la Ley, el planeamiento desborda los lÍrnites 
propiamente urbanos para extenderse sobre el territorio abarcando térmi--
nos municipales co1npletos, com.arcas o provincias. 
Los Planes Gener les (un término municipal) y los Comarcales -
(varios términos municipales) clasifican el suelo en tres categorías: urba~ 
nq, de reserva urbana y rústico, siendo la int'enciÓn de la Ley que el sue 
lo rústico quede preservado de toda edificación que contradiga su caracte; 
·y que la ciudad se extienda solamente sobre los terrenos calificados como 
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de reserva urbana, a trav~s de la aprobación de los oportunos Planes -
Parciales y Proyectos de Urbaniz.aciÓn correspondj entes. Solamente as:(, 
el suelo de reserva urbana puede transforr.n.arse en sueJo urbano. que es 
el Único legalmente apto para ser edificado. Esta transform~ciÓn del su.e 
lo puede ser realizada por actuación pública o bién confiada al pa rticu~· :-
lar, siernpre que se ajuste a las prevü:iones establecidas en el Plan Ge-
neral, tanto en lo referente a los usos, cm:-no al volmnen P-dificable, co·-~ 
mo al trazado viario, con-io a la reserva de espacios para equipo social. 
procesos: 
Los Planes Co1narcales han nacido por algunas de estos tres = 
a) por el desbordamiento de alguna gran ciuda,d sobre el te1'ri-
torio ciFcundante, de tal rnodo que para planear su de sarro= 
llo era preciso contar con otros términos munici'pales. adya~ 
centes cuyos problernas derivan de esa ciudad ünportante. 
b} por la necesidad de planear conjuntamente una zona estructu 
ralmente corn.plja, don9.e existen varios núcleos urbanos co1; 
relaciones suficientemente importantes como para in-ipe.dir -
una planificación independiente. . 
c) por el deseo de dar tratamiento unificado y coberente a una 
zona· de amplitud s·uprarn.unicipal sobre la que se preven de .. 
terminadas 111odificacioncs o alteraciones irn.portantes (influe.!.~ 
cia del turÍsmo, industrialización, etc). 
·Todas las A reas Metropolitanas del país se han planeado en -
forma de planes co1narcales. 
En otro escalón mas an-iplio figuran los Planes Provinciales 1 
que aparecen en la Ley como una aproxirna ciÓn al nivel regional existen-
te en otras legislaciones. Están configurados como ínstrmnentos de a.ctu2.. 
ciÓn sobre la realidad física para establecer 11la ordenación de la e stru_i~ 
tura urbanística 11 del territorio provincial, garantizar la coherencia y ~· -
coordinación de los Planes Generales o Comarcales de los municipios iE:_ 
cluidos y proponer las normas genem les cle uso del suelo donde no hubíe 
re planeamiento. El uso que en la práctica se ha hecho de estos Planes-· 
Provinciales ha sido muy limitado: Plan Provincial de Gu.ípuzcoa ( er_1peza 
do en 1941 y aprobado en 1968), Plan Provincial de Barcelona (aprobado-" 
en 1963) y Plan Provincial de Baleares (aprobado en 1972). 
Dentro de la sistematización de la "Ley sobre Regimen del Sue 
lo y Ordenación Urbana", y de su expresa intención de basar toda la· po~ 
lítica urbanistica en una planificación f{sica gen8ral, aparece con-io una -
aspiración culrninante la elaboración del Plan Nacional de Urbanismo, en· 
cargado de "configurar las gia ndes directrices de la organización urban~ 
tica del territorio español, en función de las conveniencias de la ordena:~ 
ciÓn social y económica, para el 1nayor. bienestar de la población". No -· 
se dan en la Ley rn.ayores precisiones respecto a este ambicioso y precu_:i: 
sor objetivo, que en la realidad no ha pasado de ser una aspiradÓn, a p~ 
sar de que en diversas ocasiones se hayan acon-ietído algunos estudios --
previos para su formulación. 
....,, .. 
Pero la ordenación establecida. por ) os Planes GeneréÜe s es 
una previsión simple1nente pasiva de distribución de usos del suelo y 
configuración ordenadora de la estructm~a general de las ciudades. Por -· 
ello, para desarrollar activamente una política urban{sticéL, se creó en --
1959, adscrito al Ministerio de la Vivienda un organisrn.o estatal encarg~: 
do de adquirir y lubanizar suelo para acoger viviendas o industl'ia.s den= 
tro de las previsiones ele los Planes Generales. Este organismc, que se 
llan1a actualmente Instituto Nacional de Urbanizacíén: recibió inrn.edia.ta-
rnente el encargo de p:ceparar el suelo urbanizado necesario en las duda. 
des españolas para desarrollar en ellas los planes del Institnto Nacional 
de la Vivienda. Por otra parte se encargó también desde el primer rno~ 
mento de preparar la operación de la Descongestión de lvíadrid. 
' 
El Instituto Nacional de Urbanizaci()n ha venid0 actuando a tra-
vés de los llanl.ados "polígonos", es decir fragamentos territoriales de~ 
extensión variable (adquiridos algunas veces por avenencia con los propie 
tarios del suelo, aunque normalmente por expropiación), que son luego :-~ 
totalmente urbanizados de acuerdo con un plan detallado que fija las ca - -
racterÍsticas de la edificación que habrá de venir a ellos bien sean vivien 
das o industrias segÚ.n se trate de polígonos residenciales o industriales:--
Una vez terrninada la urbanización, el Instituto vende las parcelas edific..§: 
bles a la iniciativa privada o las cede a los -organismos encargados de la 
construcción de viviendas económicas. 
La Descongestión de MadriO. estaba plantea.da como una opera--· 
ciÓn destinada a frenar el crecimiento demográfico de esta ciudad, fijan-
do una parte de la población rural que emigraba ya entonces hacia la ca-
pital, mediante el desarrollo de núcleos pequeños existent<::s. Se eligieron 
cinco núcleos (Guadalajara, Toledo, Manzana.res, Alcazar de San Juan y 
Aranda del Duero) en función de factores geográficos y de accesibilidad -
y en ellos actuó el Inst:tuto Nacional de Urbanización preparando impor- -
tan.tes poligonos industriales y residenciales, con capacidad para. unos 
400. 000 habitantes en total y unos 130. 000 ernpleos. 
En cierto sentido podría decirse que esta operación era un con 
junto de acciones puntuales al servicio de una concepción urbanística 
(creación de ciudades satélitGs para descongestionar una gran ciudad) pro-
pia de la teorfa urbanistica que venía desarrollandose desde principios de 
siglo y que se hab{a impuesto claraments con el plan de Abercrornbie pa-· 
ra Londres, si bien, en el caso de Madrid, la distancia de estas ciudades 
satélites era muy grande. 
Con independencia de esta política urbanística desarrollada por 
el Ministerio de la Vivienda, existían también desde antiguo otras actua-
ciones sobre el territorio, desarrolladas por otros Ór:;ganos de la Adr.o.inis 
traciÓn en forma de programas concretos relativos a la creación de in-·~·~ 
fraestructuras, a la mejora de la agricultura, a la construcción de presas 
y centrales hidroeléctricas o a la transformación de terrenos de secano -
en regadío, con creación de gran número de peqQ}eños pueblos de colonos. 
/ 
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Entre esos prograrnas se c:uentan el Plan de Obras, Colonización, InduE> 
trializaciÓn y Electrificación de la provinci2~ de Badajoz, iniciado en J. 9 52 
y otro plan sernejante para la provincia de Jaén, inida<lo en 19.53, conc~ 
bidos arnbos corno una irnpulsiÓn regional a través de pl'oyectoE, de irri ---
gaciÓn; concentración parcelaria, ordenación rural, conservación del suc 
lo, repoblación forestal, etc. En 1957 ·se inició también una polí'tic.a. de-~ 
inversiones estatales según los llarnados "Planeo :i_"")rovinciales", (que no -
deben confundirse con los Planes Urbanísticos del misrno nmnbre defini-
dos en la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenación Urbana) que son - _, 
instrurn.entos de cooperación estatal para la resolución de problernas de - · 
interés local, tales como abastecimientos de aguas, alcantarillados, can-ü 
nos, electrificación, creación de centros sanítarios, m~rcados, matade-· m 
ros y centros asistenciales y culturales. Todas estas acciones distaban -
m.ucho de ser integrantes de una vision global y corn.prehensíva. 
Pero en 1963 se produce un hecho polÚico de prim.era. rnagnitud 
que tiene importantes repercusiones: Se crea la Cornisaria del Plan de -
Desarrollo y se inicia la planific::iciÓn del desarrollo econ(;mico corno po-
lítica del Gobierno. Se ab:i:e así uria nueva etapa hj stÓrica en la cual Es -
paña cuenta con un dispositivo para a1ordar la planificación global de la 
economía nacional. Desde entonces, la política de de!::arrollo regional se 
inscribe en el ma:rco de la planificación económica. con visión global. - -
Del mismo modo, también la política,.\ urbanística queda sonrntida a las -
grandes directrices de los Planes cuantrienales de D0sarrollo EconÓrnico 
y Social, si bién, como veren1os luego, de rnanera vaga e in1precisa, 
. . ,, l 1 "I • 1 1/ . d . .r d sin conex1on rea excepto en o re1ativo a a po itica e creac1on e sue r~ 
lo urbanizado para la implantación industrial. 
2. 2. Panorama institucion.al. 
. El Consejo de Ministros es el Órgano supremo de la Adn1inistraciÓn. Le 
corresponde la alta dirección y las materfa,s excepcionales. 
Cada rninisterío tiene atribuidas las competendci.s correspondh~.g 
tes a su sector, estando repartidas entre varios de ellos, aquellas que _, 
tienen incidencias diversas sobre el territorio: Agricultura, Obras Públi-
cas, Industria, Vivienda, etc. No existe un Ministerio de la 01.'denaciÓn -
territorial que pueda coordinar todas estas políticas sectoriales. Esa coor 
dinaciÓn está atribuida a la Fresidencia del Gobierno, a través de sus di-
versos organos, entre los cuales figura el Servrcio Central de Planes Pro 
vinciales, encargado de la política de Planes Provinciales ya aludida (ver-
2. L) 
Dentro de la Presidencia del Gobierno está la Comisaria del -
Plan de Desarrollo que se en.carga de dirigir la elaboración de los Pla- ~ 
nes Cuatrienales y G.e atender a la ejecución de los misrn.os. 
\ 
La competencia en materia urbanística está atribuida al 1\1iniste 
rio de la Vivienda, tanto en lo referente a la dirección del planeamiento __ _ 
como a la preparación de suelo urbanizado. Pero así corno esta Últirna = 
actividad puede ser considerada como sectorial, el planeamiento urbanÍs-~ 
tico, supone una,, programación a largo plazo que in1plica a otros varios 
ministerios sin que quede claro el grado de vinculación de los mismos ~ 
hacia la reálizaciÓ.n de las previsiones de los planes urbanisticos, y sin 
/ 
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que existan vias institucionales claras para la coo1·dinaciÓn de esos prog.rE: 
1T1as n1ulti sectoriales en la elaboración del planea1niento. Esta elaboración 
corresponde a los ÓTganes locales (Ayunta1nientos o Diputaciones, según se 
trate de planes municipales o provinciales), pero su aprobación· 1a hace el 
.Ministro· de la Vivienda. En los casos de ciudades de mas de 50. 000 ha-
bitantes la ap1<obaciÓn la hace el propio Ministro asesorado por la DircE 
ciÓn General de Urbanisrr10. En los casos n1enores, la hn.cen las Co:rlisio--
nes Provinciales de Urbanismo que son. Órga.nos colegiados pJ~esididos por · 
el Delegado Provincial del Ministerio de la Vivienda (salvo cuando asista ~ 
el Gobernador Civil) y están integradas por un represen:tante de la Diputa-
ción provincial, otro del Ayuntaniiento de la capital províndal y por los -
Delegados en la provincia de los Ministerios Ílnplicados en las tareas urba 
ni sti ca s. 
Los planes, una vez aprobados, son vinculantes para la Adminis -
ti~a.ciÓn y para los particula1~es. Su ejecución y desarrolio corresponde a -
los Ayunta1nientos o Diputaciones (según su nivel). Estüs, admjnistrativa--· 
mente, dependen del Ministerio de Gobernación, lo cual plantea tan1bién irn 
portantes problemas de dualidad con el Ministerio de la Vivienda. 
Por lo que se acaba de referir, no hace falta llegar al c2,pítulo ~ 
final de esta exposición para constatar la insatisfactoria c1 rganizaciÓn de la 
AdnünistraciÓn española en inateria de urbanismo y ordenación territorial. 
2. 3. Política de desarrollo regional. 
Entre 1964 y 1970, periodo correspondiente a los dos Primeros 
Planes de Desarrollo EconÓ1nico y Social, el principal instrumento de la. -
política de desarrollo regional estuvo constituido por los 11Polos 11 •. se trata 
de un estatuto concedido, dentro de un amplio perÍn1etro territorial fijado, 
a ciertas aglomeraciones urbanas pc~co desarrolladas 1 pero dotada_s de rf';-
cursos potenciales que podrían permitir convertirlas en centros de activi- ·~ 
dad industrial, estin1ulando así su desarrollo y el de todo su entorno y sil: 
ve de contrapeso a los centros industriales trc.dicionales. En dichos luga ~ -
res se han desarrollado trabajos de infraestructura y se han creado polÍg~ 
nos industriales .equipados con todos los servicios necesarios para el buen 
funcionamiento de las industrias. Estas facilidades unidas a un conjunto ge 
neral de estímulos fiscales y financieros, han atraído las inversiones pri=-
vadas hacia los polos. 
Existen dos tipos de polos de crecimiento. Lo-:> "polos de c~esarro 
llo industrial", tienen por objeto servir de núcleo i.mpulso~· en las regione; 
parcialmente industrializadas, agrícolas o urbanas, con fuerte indice de ~~ 
emigración. Los "polos de pro1nociÓn industrial", a su vez, tienen por ob-
jeto hacer arrancar la expansión en zonas urbanas no industrializadas, ri~. 
cas en recursos hmnanos y naturales no utilizados. 
En el 1narco del Prirn.er Plan· se crearon cinco polos de desarro--
llo industrial y dos de promoción. Los primeros son La Coruña y Vigo (pa 
ra un periodo de ocho años), Valladolid y Sevilla (siete años) y Za~_·agoza -: 
(seis años). Burgos y Huelva fueron designados corno polos de prornociÓn -
para un periodo de cinco años y corno polos de desarrollo para los cinco ~ 
años sigui entes. 
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En el Segundo Plan se crearon inicialn1ente. otros cuatro polor:i dt 
desarrollo con periodos de cinco a:ñ.os: CÓrdoba.1 Granada, Logroño y Ovj e~ 
do. En 1970 fué designado también Villaga1·c{a de Arosa. 
Para atraer la inversión privada ha.cía los polos, existe una se--
ríe de ventajas para las empresas que se localizan en ellos. ·En prilner lu 
gar está la infra.et:itructura ofrecida por los pol{gonos industrialeE; c1'eados 
en cada. polo, y para el caso de que una ern.presa no se localice en esteis=::: 
polígonos ya preparados se le concede el derecho de ex:propiar ios terre-.'.~ 
nos que necesite para las instalaciones y para las infraestructuras coniple--
mentarias. Pero _adernás, el Estado concede un conjunto de estí'nrnlos fis ~ = 
cales y financieros consistentes funclarnentalrnente, en subvenciones a las 
inversiones, facilidades de crédito oficial y desgravaciones fiscales. Las 
subvenciones son algo mayores en los polos de pron1ociÓn que en los de de 
sarrollo y los inversores extranjeros disfrutan de las misrn.as ventajas que= 
los nacionales, si bié'n el capital de cada ernpresa debe estar constituido a.l 
menos con un 50o/o de P.articipaciÓn española. 
La concesión de las ventajas de los Polos, se hac13 a través de .. 
la convocatoria de concursos, generalrnente anualesj que resuelve la_ Adrni -4 
nistraciÓn entre las empresas que acuden (siempre que cumplan una~ condi~ 
ciones m{nimas de inversión y d.e creación ele puestos de trabajo) en fun~~ 
ciÓn de criterios de polÚica industrial, teniendo en cuenta las TepeTcnsio~· 
nes previsibles de cada proyecto presentado en relación con los recursos re 
gionales, necesidades a satisfacer, capacidad de creación de einpleo, efica:-· 
cia técnica y financiera, etc. 
Para comprender está política .de polos, es preciso conten1plarla 
dentro de los objetivos de la planificación global de la economía nacional y 
de la evolución sufrida por esta Ú_ltima, En un principio, el objetivo funda .. 
:mental fué la maxirnaciÓn del crecimiento de la econoxnia nacional, n1-ien~, ·~ 
tras que otros objetivos de política regional 1 tales como la reducción de de 
~ -
sequilibTios, aparec1an en segundo lugar: aunque concebidos como rn.etas e~ 
presas. Por eso, los polos eran acciones .puntuales sobre unos pocos luga-
res cuidadosamente seleccionados, en los cuales se concentraban los lirnita 
dos recursos de inversión disponibles, en vez de- dispersar estos sobre 
áreas n1ás extensas y repartidas, 
El sistema de polos se cornpletaba en 10s dos primeros -Planes::: 
de Desarrollo con otras clases de nuevas acciones de desz1rrollo Ttgional 
(como los programas ele desarrollo del Carnpo de Gibraltar o de la Tierra= 
de Campos) y con la continuación de todas aquellas de suficiente entidad, ya 
emprendidas con anterioridad. 
Entre estas estaban, como ya he1nos señalado, los grandes pla-
nes de regaclio de Badajoz y Jaén, y tatnbién la Descongestión de Madrid. 
En relación con esta Última operación iniciacl3. en 19 59, de la que 
ya hemos hablado (ver 2. l.) conviene señalar que en 1964 se concedió a 
íos polígonos creados por el Ministerio d-e la Vivienda en su polÚica urba- .. 
nÍstica anterior, un estatuto pa1·ecido ·al de los polos aunque n.J.enos esti-~ 
n1ulante (pré star.rw s e eta tales y des g1·avaCione s fiscales para las einpr e~~ 
sas que se instalen) lo que ha llevado a confundirlos algunas veces con 
"polos de equilibrio industrial", ignorando las irr1portantes diferencias 
.,.. 
existentes entre Polos y Pohgonos. 
Fínalrnente, la política. ele dei:,arrollo regional experini.:mta u.n 
cambio de orienta.ciÓn en el Tercer Plan de Desa.r:-ollo (1972--1975), actua.l 
mente en tJ:anscurso. Se renuncia a la polÚica de polos, cqn lo que tenÍ;::¡_·~~.~ 
de actuación puntual y localizada y aparece una expresa intención de inte ~· ~· 
grar el desarrollo regional dentTo de una visión corn.prensiva de ordenación 
territorial a escala. nacional y con un horizonte ten1poral (1980) que desbor 
da amplia1nente el reducido n1-arco de la planificación cuhtrienal para en·~-~-~~ 
frentarse con el largo plazo que requieren las estraLegias espaciales. Se 
trata de una evolución p1·evista y aconsejada por expertos nacionales y ex .. 
tranjeros, dentro del lógico proceso de aproxin1aciÓn eni.:l·e las dos planifi 
caciones, la física y la econ.Órnica., al superar las etapas de desconexión -
e independencia, propias de los n1on1entos i:uiciales en numerosas experien 
cias nacionales rnas avanzadas que la española, que podTá llevarnos al ~ 
plantearniento de una verdadera estrategia nacional ele urba.nisrno y ordena=· 
ciÓn. territorial~ ~-
Dentro de esta nueva orientación, el Tercer Plan de Desarrollo 
se enfrenta con la necesidad de definir una red urbana jera:cquJ.?Jada paTa ~ 
todo el territorio nacional sobre base de metrópolis, ciudades rnedias y 
otras aglomeraciones urbanas, clacificadas por su talla previsible en 1980. 
Pero quizá sea pronto para hablar aún de esta nueva etapa de= 
la política de desarrollo regionaL Aún no han entrado en acción, los nue-
vos instrumentos previstos en el Tercer Plan: Las "Grandes Areas de ex~ 
pansiÓn industrial 11 , destínadas a potenciar el desarrollo global de grandes 
extensiones o ejes de desarrollo en los que las instalaciones industrialf::s -· 
cornplementen e impulsen la. expansi16n general de arnpliaB zonas del terri ... 
torio nacional. 
2. 4. Política urbanística. 
Corno ya se indicó en 2. l. 1 la política urbanística española no== 
es una cosa reciente. Con base en la Ley sobre Régimen del Suelo y ÜT =· 
denaciÓn Urbana, se ha venido desarr0llando el planeamiento urban{stico, = 
de modo que en este 1nomento, el número de municipios que tienen a proba 
dos sus planes de ordenación o los están redactando ahora está prÓxim.o ;]_ 
millar. Entre ellos ee encuentran todas las ciudades de rnas de 50. 000 ha~ 
bitantes y capitales de provincia. La distribución geográfica de estos mu-~ 
nicipios planeados indica quE:; la actividad planeadora se ha dirigido a las ~ 
zonas de mas virulencia: las costas rnediterráneas y los centros de pro-, 
ducciÓn industrial. 
/ 
lo. --
" Ha.y un nun1cro importante ele .estos planes que estan siendo r2. 
visados o lo van a ser en breve, ya que habjendo sido redactados dura~ 
te el segundo tercio de este siglo, sus pr<::visiones se encuentran sobre 
paFJadas por el ritlno real del desarrollo u1·bano que ne previeron adecu~ 
<lamente. Estos planes estaban concebidos inicialrne:Jte corno continuación 
de un tipo de desarrollo histórico concéntrico, a partir de un casco an-- ~ 
tiguo, unos ensanches planeados añadidos 0n el siglo pasado y una exten--
siÓn periférica en rnancha de aceite. La rnodest2 P.strat egia de estos pri 
rneros planes se reducía, por lo general, a organizar el conjunto urban~ 
por rn.edio de una. clasificación de usos del suelo en virtud de una zonifi 
caciÓn en sectores, añadiendo algunas áreas nuevas de crecirniento con-~ 
apoyo en las infraestructuras existentes o en a1npliacione s de las nl.i srna s, 
planeadas con visión unitaria y jerarquizada. 
Esta concepción del píanearriiento, que trataba de anticipa T en -
el tiem.po una imagen de lo que ch~berfa llegar a ser cada ciudad, fué su 
friendo transform.ac:iones hasta que en los Últím.os años se fué abriendo :--~ 
camino una nueva forma de entender el planeamiento mas corno proceso 
continuo y rnovil que como profecía estática, que resultaba dificil:tnente -
acomodable a la definición jurÍd-ica establecida en la Ley sobre Regirnen 
del Suelo y Ordenación Urbana. Este, junto con otros i.mportantes rnoti-- -
vos de otro tipo (especulación del suello, indisciplina urbanistica, lentitud 
procedinl.ental, etc) han conducido· al Proyecto de Reform.a de la Legisla -
ciÓn Urba:nistica, que todavía no está aprobado, del cual hablaremos inas 
adelante. 
En cuanto a la preparación de suelo urbanizado, 3. trécvé s de -
la polÚica de polígonos iniciada en 19 59 por el Instituto Nacional de Ur-
banización, se puede señalar corno ha ido c;·eciendo en importa11cia des·-
de entonces al ser utilizada al servicio de la política de vivienda, y co·-
rno se ha convertido después en el instrurnento fundamental de la política 
de desarrollo regional de los dos Prirn.eros Planes de DesarrolJo. 
El Instituto Nacional de Urbanización recibió en 1960 el encaT-
go de preparar 4000 hectáreas urbanizadas repartidas entre :múltiples lo~­
calidades españolas, para atender a las necesidades de terrenos para d~ 
sarrollar el Plan Nacional de la Vivienda. Posteriorrnente esa laboT se -
ha ido ampliando a fin de a.tender a la totalidad de los núcleos en que - -· 
previamente se hubiesen señalado necesidades de vivienda significativa.s. 
A ctualn1ente esta acción de preparación de suelo, se extiende a un total 
de unas 35. 000 hectáreas, d~ las cuales unas 22. 700 corresponden a po-
lígonos para viviendas y 12. 300 a poi_Ígonos industriales. 
A este amnento en las cifras globales corresponde ta1nbién un 
aumento en la escala de las actuaciones individuales. En efecto, el tam.a 
ño de los polígonos fué creciendo tarnbién, de modo que de las peq11eñas 
unidades de' 20 o 40 hectáreas de la época inicial, se pasó a grandes ac 
tuaciones de varios centenares de hect~reas cada una. 
A efectos de abreviar el proceso de expropiación en que se ba 
sa generalmente la actuación del Instituto Nacional de Urbanización, y =-
para poder atender con rnayor urgencia las necesidades de vivienda en -
las grandes concentraciones urbanas map necesitadas de actuaci16n, se arbi~ 
tró en 1970 un nuevo procedin1iento por Decreto-Ley, que establece un l"_S:. 
girnen de rnedidas legales y administrativas qu0 Í1T1prirnen al siste:rna n1a 
yor rapidez y seguridad. Con base Bn este Decreto-Ley, de carácter ex--
cepcional, se ha acon:1etido el progra:ma ACTUR (1 1actuciones urban1sticar:> 
urgentes 11 ) en Madrid, Barceíona, Valencia, Sevilla, Zénagoz;a y Cádiz, con 
una superficie de mas de 11. 000 bectáreas en conjunto, repartidas entre -~ 
actuaciones capaces pa14 a unos 1 OO. 000 habÜ&.nte.s cada. una, que se conci .. ·-
ben con una cierta autosuficiencia, con10 unidades ui banas intf:;gradas, con 
viviendas destinadas a muy diversos niveles de ingresos,, y dotadas de zo-~ 
nas industriales propias y c=i,bundante equipo colectivo y servicios comple- --
mentarios. Puede decirse que este prograrr1a constituye una aportacíÓn es-· 
pafio la al terna de las ciudades nuevas corno ínstrurnento s ~de polÍti ca de d_'::, 
sarrollo urbano, si bién es muy pronto aún para poder exponer una expc~ -
rienda en este sentido. El program_a queda reilejc..do er:.. el cuadro siguiente: 
Nombre Provincia Saperfi_cie (I-fasL obkciÓn ev is ta. 
----··->~-~~ 
Tres Cantos Madl'id l. 690 144. 000 
Riera de Caldas Barcelona l. 472 132. 700 
SalHdellM Tarrasa Ba rcelo!"la l. 67 5 148,. 700 
MartoreJ.1 Barcelona l. 861 165. 000 
Vilanova Valencia l. 330 
La Cartuja Sevilla 887 78. 000 
Puente de Santiago Zaragoza 665 94.000 
Río de San Pedro Cadiz l. 59 3 14·1. 000 
S ,,. . . d ,_ 1 er1a necesario, para terrn1nar e esoozar e pano:rarna, dedicar 
una alusión al problerna de la repercusión urbanistica del turisrr10. 
Sabido es que el espectacular proceso de crecirní.ento que ha. exp~ 
rimentado la afluencia turística, ha jugado un irn.portante papel en el des a= 
rTollo econÓrnico y ha producido irn.portantes rnodificacioncs de la fisono1nia, 
rural y urbana en las zonas mas· atrayentes, espedalrnent e las costas rnedi 
terranean. Las ciudades han carnbiado ele aspecto en pocos afios y nurnero-
sos pueblos se han transfonnado de modo radical, de fonna que no pueden 
reconocerse sus caracter{sticas originales, puesto que se han convertido en. 
populosas "ciudades nuevao de ocio", con importantes problen1as, rnuchas v_~. 
ces, de infraestructura y de servicios. A su alrededor han proliferado las 
urbanizaciones privadas de carácter vacad onal, n1uy frecuenternente al 1nar 
gen de toda ordenación previa general, an1paradas en una ir1disciplina urb-~~ 
nistica gustosamente aceptada y consentida por muchos ayuntam.ientos deseo 
sos de recibir los beneficios del tur{srr~o. 
Esta peculiar forma de crecirniento urbano y los probleir1as de ~ ~ 
ella derivados, apenas previstos en la Ley sobre Régirnen del Suelo y Ord~:::, 
nación Urbana, fueron objeto de regulación especial por la Ley de Centros 
y Zonas de Interés Turístico Nacional de 1964, que proporcion6 el nl.arco -· 
jur(dico necesario para aceptar en deterrninadas condiciones las pTopuestas 
concretas de actuaciones privadas de urbanización y controlar su desarrollo) 
olvidando los planteamientos cornprensivos de ordenación territorial. 
1? 
3. Bafa.nce de experiencias y enfoque del futuro 
Si se establece una cornparaciÓn entre los objetivos ordenadores 
que se proponía alcanzar la Ley sobre Régirnen del Suelo y Ordenación tJr~ 
bana y la realidad urbanística y territorial del país, no hay rrias rernedio ~ 
que. convenir en que la Ley no ha tenido dernaf::>iado éxito y no ha. i:mpedido= 
que el desarrollo urbano se cara et erice por una densifícaciÓn, en rnucho 8 . 
ca.sos congestiva, de los cascos urbanos, al niisn.J.o tiempo que por un de ~ 
sorden periférico, producto de iniciativas inconexas, desarrolladas con poco 
respecto para las previsiones de los planes. 
La discrepancia entre la forrna en que la Ley preveía el encau2;a 
miento del desarrollo urbano a tra.vé s de los Planes urbanÍstico s y Ja forn1a 
en que realmente se ha producido eE-:>te desarrollo en los Últimos 16 años, 
se explica analizando la Eierie de actos que preceden a la ·edificadc.Sn, ent:ce 
los cuales se han deslizado irnporlantes distorsicnes del proceso le.gal aprc-
vechando el desbordarniento del 1TlÍs1:r10 ante la avalancha, constructo:ta. 
Cuando se profundiza en la explicación de esta escasa eficacia ~ 
real que ha tenido el ambicioso sisterr1a establecido por la Ley sob:re Régi -
m.en del Suelo y Ordenación Urba,na para controlar y dirigir el desarrol1o 
urbano a través del planeamiento,. p.a.len síenJ.pre a relucir en prirner lugcJ. l' r• 
las dificultades inherentes al propio o:rdenarniento jurídico, su afán perfeccic 
nista de rigor lógico, la dificultad de sus mecanismos, y la falta de identifl 
caciÓn de los a yuntarriientos con· el cuerpo de dicha Ley. 
En una segunda aproximación aparece el tenia de 1.a incxfstencia::: 
de tma organización de la Adrn.in'isiraciÓn .española adecuada y coherente co:n 
los planteamientos y objetivos de esta Ley, la cual preveía la creación de u: 
Consejo Nacional de Urbanisrn.0 1 que no llegó a crearse, encargado de coor"· 
dinar los pléu1es y proyectos de los distintos departa:mentos rninisterialeF," 
La necesaria unidad de dirección, de objetivos y de prograrn(=t.ciÓn no está 
"" t. d . ,, . 1 d . . . 1 . ,. 1 d ' .· as1 ga ran ·iza a a rnngun n1ve a n1.1n1strativo 0n re .. ac1on con. a or _enac10.n 
territorial$ que no ha existido como preocupaciÓ:n gubernanl.ental. 
Pero hay una tercera explicación que .no se ha puesto suficiente 
mente de relieve: es la distorsión que ha supuesto la forrna en que se ha 
conducido políticanl.ente el desarrollo econÓ1nico, en relación con los esque~ 
m.as conceptuales e ideológicos sobre los que estaba tra:?:ada la Ley. 
Los objetivos de ésta figuraba·n claramente en su preámbulo: "La 
acción urbanizadora debe preceder al fenÓ1neno dernográfico, y en vez de 
ser su consecuencia debe encauzarlo hacia lugo..res adecuados, lirnito.,r el cr.::: 
cirniento de las grandes ciudades y vitalizar, en cam.bio; 'los núcleos de equl 
librado desarrollo, en los que se arinonizan las econornias agrícolas, indus=--
trial y urbana, formando unidades de gr;an estabiJ.idad económico social". 
No puede olvidaTse que esta Ley, promulgada en 1956, pero ela·~ 
borada durante varios años anteriores, responde a una visión del fenÓrneno= 
urbano propio de la época. En todo el. mundo es el mornento de los planes ~ 
restrictivos, de los cinturones verdes, de 1as pequefi~.s cornunidades sat ... 
tes integradas en la naturalezafi a las que E3e pensaba conducir los a•.irnen--
tos de población, calculados con una tirnide!6 que sólo Jon censos ¿le 1960 
descubrían lo equivocada que estaba, al poner de rnanifiesto la verdaélei~a N 
rnagnitud del crecimiento demográfico. No había ernpezado aiín el auge de ·· 
] . . ,,. . . ,,,. 1 1 1 t l d . J • d -· E~ f " a n1otor1zac1on rn ex1stian _os pro J enl.as c:i,c .ua. es e 1nov1 .1 ~2.a. _,1 en.o:i}l.(~ 
" . . A . t ,,. J · d 1 - ·-no tun. stico no era 1.mportante. __ penas se 1n .u1an _as cons ecuencJ.a::> .e.. el.E> 
sarrollo e.conón--üco y la producción de bienes de consumo, La o:rg¿_·c:i.izac-l.Ón 
ern.pxesarial de la industria era muy diferente. l'·fo se había manifestado to~ 
dav{a la in1portancia del sector terciario. 
Pero -por otra parte, a esta situación conceptual universal hay ~ 
que añadir las caracteristicas clel rnornento español. A este rr~specto cor1vic 
ne recordar que la política econÓrnica española de 19 56 era bastante d:i Í':-°' _:: 
rente de la actual, ya que hasta 19 57 no salió de fa. orientél.d.Ón autárquicr--; 
' ' ',,. d 1 PJ d.. E t b · 1 · ' "' "' d .r 1 1n1c1an ose e __ .an e s a L1zac1on y preparan ose as1 e_ proceso poste~ 
rior del Desarrollo. 
Todo ello justifica que. el planeamiento tuviera ese cc:~rácter e 
tico del que ya se ha habla.do, y que los planefJ oe concibiera.n en grae. rne-
dida corn.o rígidas profecfas que trataban de anticipar Ja situación ±ii:ial .i.1-r1.a 
ginaéla, con des conocirn.iento del. carácter fluyente y diná.niico del fe.nÓ11:1eno..: 
urbano y de las cornplejas interdependencias y relaciones entre las distintaE 
áreas urbanas, Se tTataba de plantearnientos~ tanto conceptuales como oDer;: 
tivos, que al an1.paro de un dirigismo que después ha resultado desplaz;d(.)::;, 
del sistema. econÓrnico, no contaba con efectos tan decisivos c01r10 la movi. 
lidad industrial o la libertad de residencia. 
En este sentido puede decir se que el Desarrollo EconÓnüco' se ·0 • 
planteó de n.J.odo que resultaba, en nmchos aspectos, divergente respecto a . .:: 
los objetivos enunciados por la Ley sobre Régirne:i.1 del Suelo y Ordenación 
Urbana.. El Primer Plan de Desarrollo (1964-1967) fué elaborado ju.sta;.t1cn°' 
,,. d . ,,,. _, 
te despue~:i el 1nforn1e que hab1a ernitido 1 sobre la econon1ia española,, el . 
Banco Internacional de Reconstrucción y Desarl'ollo; el cual. hab(a rec01uen 
dado al gobierno español una política de estímulo al crecimiento global de " 
la econorn.Ía nacionalf acompañada de n1edidas destina.das a favorecer 1a E~ 
bxe circulación de personas y capital, consejo que fué seguido$ aunque c:~.r::o~: 
pafiado del correctivo de la política. de desa:i:rollo regional. En consecuencJ.c 
los fenÓrn.enos ·acmnulatorios urbano-industriales, propios de las prirneras .. 
etapas de los procesos de creciniicnto econÚrnico en régimen de inerca.do Jj 
bre se intensificaron, con los correspondientes trasvases. de población acti~~ 
va de la agricultura a. la industria y las corrientes r:o.ig:r-2.torias que las 
acorn.pañan. Todo ello, incidiendo rápida y contundente-inente sobre una red= 
urbana que se encontró sometida de pronto a una presi9n inesperada, en 
virtud de la tendencia a la localización centralizada de las actividades de 
producción en mercado libre, contrariamente al rnodelo de crecirniento equ-i 
librado y homogéneo en el espacio, postulado pol' la Ley sobre Régimen ·~ 
Suelo y Ordenación Urbana. y por todo el planeamiento urbanístico. A sí, ~l:= 
desarrollo económico ha favorecido y acelera.do la centralización espacial, 
a pesar de la polÚica de desarrollo regional. Si los polos son, en 1nuchor"i=-= 
'.\·. 
casos? éxitos en sí' rnisrnos, los resultados obtenidos en ellos son J.ébile =.e 
corr1parados globahncnte con los correspondientes a las regiones ya indufi -~ 
t!'ializadas anteriorrnente, 
Todo ello puede resurnirse en estas dos consideraciones: 
) J ] 'f' • /' ot" • 0 1 d ?, . i:' a _..ia p anL1cac1on 1101ca. e spano a, ene u.a rada opera ,1va.r::1ente 
por la Ley sobre Régirnen del Suelo y Ordenación Urbana, == 
ha venido desarrollándose de acuerdo con un plantean:J.iento~ 
subyacente 9 propio de la teoría urbanística tradicional, en ,, 
cuya base está la cl'Úica de la MegalÓpolis y la defensa del 
equilibrio territoria] por raz,ones ideológicas. Nacida en ci:c 
cunstancias históricas rrniy diferentes de las actuales, su .,_ 
.:J ·¡ / d ,,. 1 . , . d 1 ··" rnetouoi.og1a esconoc1a . a 11nporcanc1a .e .2 repc:rcus1on GS: 
bre 81 te:r:dtorio, de la dinárn.ica de los fenÓr:n.enos econÓrni-
cos. 
b) La planificación econÓrnica, por su parte, ha arranc<:1do de= 
la opción prioritaria de desaTrollar la expansión nacional 
r .... l.axirn.i:z.andc la tasa de crechn.iento, con atención relativa --
1 . l ' '!. • • • '1 • • • /' 1 1 1 ' . ,, a. equ1 ior10 tcrr1ton.a1., s1n prec1 s1on en __ a oca 1zac1ori. ea~ 
pacial de los objetivos econÓ1nicos y sin intentar una aproxi 
maciÓn a la planificación f{sica que perrniticse introducir ~n 
las decisiones de localización de las in.versiones en el plan e~ 
1niento urbano y territorial. 
Evidentemente a) y b) suponen contradicción; pero existen datos 
que demuestran que am.bas planificaciones está.n en v{as de corr .. ;cciÓn (Pro-
yecto de Reformri.. de la Legislación urban{stica y nueva dirección iniciada ~· 
por el Tercer Plan de Desarr-ollo) lo cual pe:rrnite esperar una aprox.ir.:!.ei.cié.:'.1 
de lo físico y lo económico. Para ello seTá preciso un nuevo e:nfoqu_e del 
desarrollo regional que permita el planteam.iento de objetivos de ordenación= 
territorial a largo plazop confluyentes con los de una re-novada y actualiza-·" 
da política udJan{stica de planificación, que pueda servir de 111.arco esp3.cial 
para la inseTciÓn de los programa.s cuatTienales de la pla.nifícac:iÓrt econÓrn_L 
ca, sob:;:e unidades territoriales definidas. Pero para ello, y con indepen~ 
dencia de los p:rohleina.s conceptuales, será preciso ta.rnbién supel'ar dos ti~ 
pos de obstáculos derivados unos de la organiz,aciÓn administrativa y otros= 
del marco jur{dico que configura el planearniento. 
En relación con el prirner punto existe una excesiva pluralidad= 
de agentes del. sector público implicados en la realización de po1Úicas sec~ 
toriales sin suficiente coordinación entre las inismas, de tal modo que ca., 
da vez aparece maH clara la necesidad de una dirección unificada a efectos 
de garantizar la unidad y la coherencia de intención de las acciones que iD: 
ciden sobre el territorio, En este sentido el proceso planificador exige una 
reorganización de la A¿ ministración española en lJ.1.ateria de urbanisrno y or 
denaciÓn territorial que, por ahora, habren1os de colocar en el capitulo <le~ 
"temas pendientes 11 • 
